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WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 23 lipca 2015 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594, 64511318,z 2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 50/X/2015 Rady Gminy Matkinia Gorna z dnia 15 czerwca 2015 r. ,,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego gminy Matkinia Gorna — obszar polozony w rejonie istniejgcego
cmentarza’”.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Matkinia Gorna, na sesji w dniu 15 czerwca 2015 r., podjeta uchwale
Nr 50/X/2015 ,,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Matkinia
Gorna — obszar potozony w rejonie istniejgcego cmentarza.” .

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z pozn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisoOw art. 14 ust. 8§ ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly rady
gminy w calosci lub w czeSci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwos$ci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscig aktu planistycznego (czg$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15
ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych =zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terendw na okres$lone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania 1 zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zroéwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg
warto$ci, w tym m.in.:
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— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0p.z.p.);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych
i lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i1 zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0p.z.p.);

— prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniaja réwniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy 0 p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cz¢$¢ tekstowa i graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaty, a cze$¢ graficzna
stanowi zatacznik do uchwaty.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., ,, W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...)6) (...) wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i _minimalng
intensywnos¢ zabudowy jako wskainik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu
do_powierzchni_dziatki_budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie
czynnej_w_odniesieniu_do _powierzchni_dzialki budowlanej, maksymalng wysokosé zabudowy,
minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w karte parkingowg i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow; ”. Powyzsze wynika rowniez z dyspozycji zawartej w § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zgodnie z ktorym ustalenia
dotyczace parametrow 1 wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawiera¢ w szczegoOlnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

Ustalenie maksymalnej i minimalne] intensywnosci zabudowy nalezy do obowigzkowych
elementow tresci planu miejscowego. Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna w sposob kompleksowy
okresla¢ maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy, a takze inne wymagane przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskazniki i parametry, w tym maksymalna wysokos¢
zabudowy oraz maksymalny udzial procentowy powierzchni __biologicznie _czynnej
w _odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej.

Tymczasem z ustalen zawartych w:

— § 18 wuchwaly wynika, ze w odniesieniu do przewidywanej lokalizacji domu
przedpogrzebowego na terenie oznaczonym symbolem 2ZC, okreslono na rysunku planu:
linie zabudowy nieprzekraczalng oraz strefe lokalizacji domu przedpogrzebowego,
nie_okreslajac przy tym zadnych wymaganvch parametrow i wskaznikow o ktérych
mowa powyvzej;
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— § 20 uchwaty wynika, iz W odniesieniu do terenow: 1IMN-U, 2MN-U i 3MN-U, nie ustalono
maksymalnej i minimalnej intensywnos$ci zabudowy;

— § 22 uchwaly wynika, iz w odniesieniu do terenu 2U, nie ustalono maksymalnej
i minimalnej intensywnos$ci zabudowy;

— § 23 uchwaly wynika, iz w odniesieniu do terenu 3U, nie ustalono maksymalnej
i minimalnej intensywnosci zabudowy;

— § 24 uchwaly wynika, iz w odniesieniu do terenu E, ktory przeznacza si¢ pod realizacje
obiektow i urzqdzen infrastruktury technicznej z zakresu energetyki — istniejgcy GPZ (gtowny
punkt zasilania), w tym budowy nowych, nie okreslono w_planie Zadnych wymaganych
parametrow i wskaznikow.

Wskazane powyzej braki okreSlenia w uchwale wymaganych parametréw i wskaznikow,
dla terenéw przeznaczonych pod planowang zabudowe, stanowig o naruszeniu dyspozycji art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i skutkuja koniecznoscig stwierdzenia ich niewaznosci.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., w zwiazku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesSnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1205 z pdzn. zm.), kazdy grunt
lesny, dla ktérego ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz le$ne, wymaga zgody
wlasciwego organu na zmian¢ przeznaczenia, gruntow lesnych na cele nielesne. W mysl ww.
przepiséw grunty le$ne stanowigce wilasno$¢ Skarbu Panstwa - wymagaja uzyskania zgody Ministra
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa lub upowaznionej przez niego osoby, za$
., pozostatych gruntow lesnych - wymaga uzyskania zgody marszatka wojewddztwa wyrazanej
po uzyskaniu opinii izby rolniczej”. Wymog uzyskania powyzszej zgody, wynika réwniez z art. 17
pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzadzajacy projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych
na cele nielesne. W mysl art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow rolnych 1 lesnych, gruntami
leSnymi sg grunty: okres$lone jako lasy w przepisach o lasach, zrekultywowane dla potrzeb
gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych (art. 2 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych).

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntow lesnych, to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntow rolnych 1 lesnych, zgodnie z ktéorym ochrona gruntow lesnych polega na:
ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze; zapobieganiu procesom degradacji
1 dewastacji gruntow lesnych oraz szkodom w drzewostanach i1 produkcji lesnej, powstajacym
wskutek dzialalno$ci nielesnej 1 ruchow masowych ziemi; przywracaniu wartosci uzytkowej
gruntom, ktore utracity charakter gruntow lesnych wskutek dziatalnosci nielesnej; poprawianiu ich
warto$ci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjno$ci oraz ograniczaniu zmian
naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i leSnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1
odnosi si¢ do kwestii przestanek, jakimi winien kierowaé si¢ organ przy kwalifikowaniu gruntu
lesnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy, na cele
nierolnicze i niele$ne, powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji
gruntow, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Taka
konstrukcja rozstrzygnigcia oznacza, iz wlasciwemu organowi pozostawiono ocen¢ kazdej
konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej wiedzy.

Sieci i urzadzenia infrastruktury technicznej, nie zaliczaja si¢ do przedsiewzig¢ zwigzanych
z gospodarka lesna, a takze nie sg uznawane za grunty lesne, w rozumieniu przepisOw ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Zatem, zdaniem organu nadzoru, dopuszczenie ich realizacji
na terenach lesnych wymaga wyznaczenia terenéw dla ich lokalizacji 1 uzyskania zgody
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wlasciwego organu na zmian¢ przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne. Obszar planu,
stanowig m.in. grunty les$ne, ktére wyznaczone zostaly, jako jednostki terenowe oznaczone
symbolami 1ZL i 2ZL.

Tymczasem w § 15 ust. 1 uchwaly, sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, Ustala si¢ mozliwos¢
modernizacji, przebudowy, rozbudowy wszelkich istniejgcych sieci i urzgdzen infrastruktury
technicznej oraz budowy nowych z uwzglednieniem parametréw technicznych umozliwiajgcych
obstuge poszczegolnych terenow, na wszystkich _terenach objetych planem, zgodnie z przepisami

2

odrebnymi.”.

Co prawda z ustalen szczegdtowych zawartych w § 26 uchwaly wynika, ze ,,(...) istniejgce grunty
lesne pozostawia sig w dotychczasowym uzytkowaniu lesnym.”, jednakze pordéwnanie ustalen
ww. jednostki redakcyjnej z ustaleniami § 15 ust. 1 uchwaty, prowadzi do wniosku, ze przywotane
powyzej ustalenia, wykluczaja si¢ wzajemnie. W tej sytuacji niezbgdne jest wyeliminowanie
mozliwos$ci realizacji sieci 1 urzadzen infrastruktury technicznej, o ktorych mowa w § 15 ust. 1
uchwaty w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 1ZL i 2ZL.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢é tekstowg i graficzng, zgodnie
zZ zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem”.
Biorac pod uwage fakt, iz tereny oznaczone symbolami 1ZC i 2ZC, przeznaczone zostaty pod
cmentarz, to tym samym, Rada Gminy Matkinia Gorna zobligowana byla do stosowania przepisow
odrebnych z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2011 r., nr 118, poz. 687 z pdzn. zm.). Zgodnie
z art. 3 ww. ustawy, cmentarze zaktada si¢ 1 rozszerza na terenach okreslonych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, za$ one same powinny znajdowac si¢ na ogrodzonym
terenie, odpowiednim pod wzgledem sanitarnym (quod vide art. 5 ust. 1 ustawy o cmentarzach
i chowaniu zmartych).

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogow
sanitarnych upowazniono wiasciwego ministra do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, jakie tereny
uznaje si¢ za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia:
szerokos$ci pasow izolujacych teren cmentarny od innych terenéw, a w szczegdlno$ci terendw
mieszkaniowych, zaktadéw produkujacych artykuty zywnos$ci, odlegtosci cmentarza od zrdodet
ujecia wody oraz wymagan co do poziomu wod gruntowych na terenach przeznaczonych pod
cmentarze (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych). Wypekieniem tej
normy jest rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52,
poz. 315), ktore w § 1 ust. 1 wskazuje, ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposéob
wykluczajacy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptywu cmentarza na otoczenie, za§ w § 3 ust. 1
stanowi, ze ,, Odleglos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zakiadow produkujacych
artykuly Zywnosci, zaktadow ZzZywienia zbiorowego bqdz zakladow przechowujgcych artykuly
zywnosci oraz studzien, zZrodet i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb
gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m; odlegltos¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m
pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza posiada sie¢
wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci podtgczone”.

Przytoczone powyzej przepisy maja na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich odlegtosci
od projektowanych cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz,
czy tez zabudowa na pobliskich terenach. Przepisy te skorelowane zostaly z przepisami
regulujagcymi kwestie planowania przestrzennego, bowiem zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 1 11
ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:
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— granice 1 sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepiséw;

— szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy;

— sposob i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenow.

Powyzsze wynika takze z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za$ z wymogow okreslonych w § 4 pkt 7
a odnoszacych si¢ do zawartosci czgsci tekstowej, jak 1 wymagan okreslonych dla czesci graficznej,
o ktérych mowa w § 7 pkt 6.

Zdaniem organu nadzoru, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, konieczne jest
wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, ktéra wigze si¢ z wprowadzaniem zakazu realizacji
obiektoéw budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie z uwagi na projektowany
cmentarz. Gdyby plan miejscowy nie wprowadzat strefy ochronnej przewidzianej rozporzadzeniem
wykonawczym, to realizacja cmentarza moglaby okaza¢ si¢ niemozliwa, gdyz miedzy uchwaleniem
planu miejscowego a rozpoczgciem budowy cmentarza wilasciciele sgsiednich nieruchomosci
mogliby wybudowaé obiekty budowlane i tym samym uniemozliwi¢ budowe planowanego
cmentarza. Z tej juz chociazby przyczyny wprowadzenie stref ochronnych, w granicach obszaru
objetego planem, dla terenu zakwalifikowanego w planie miejscowym pod cmentarz jest niezbedne.
Nadto za konieczno$cig wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzglad na potrzebg ochrony
prawa wiasnosci, jej istote 1 dopuszczalne ograniczenia tego prawa.

Zgodnie ze wskazanymi powyzszej przepisami, ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu
terenu okresla si¢ dla terenow znajdujacych si¢ w zasiggu stref 50 m i 150 m od granicy
cmentarza. Granice cmentarza 1ZC i 2ZC, zostaly wyznaczone na rysunku planu za pomocg linii
rozgraniczajacych. W zwiazku z powyzszym, zasiegi tych stref, w ktorych obowiazuja zwigzane
z nimi ograniczenia, o ktorych mowa w ww. rozporzadzaniu, powinny by¢ okreslone
w granicach obszaru objetego planem. Tymczasem z rysunku planu miejscowego wynika,
iz strefa 150 m od cmentarza czeSciowo wykracza poza obszar objety planem.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro wlasciwy minister uzyskat delegacje ustawowa do okreslenia,
jakie tereny uznaje si¢ za odpowiednie pod wzglegdem sanitarnym na cmentarze, w tym
do okreslenia szerokos$ci paséw izolujacych teren cmentarny od innych terenéw, a w szczegolnosci
terenéw mieszkaniowych (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych),
to tym samym okreSlenie szerokosci pasOw izolujacych teren cmentarny od innych terendw
w wyniku zrealizowania tej delegacji, nalezy uzna¢ za okreslenie tzw. stref sanitarnych. Pasy
izolujace, o jakich mowa w art. 5 ust. 3 ww. ustawy, wprowadzone zostaly ze wzgledow
sanitarnych, aby wylaczy¢ mozliwo$¢ wywierania szkodliwego wplywu cmentarza na otoczenie,
co wynika wprost z § 1 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem
sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze. W tym stanie prawnym przeznaczenie okreslonego terenu
pod budowe¢ cmentarza oraz okreslenie i ustanowienie w planie miejscowym pasoéw izolujacych
teren cmentarny od innych terenow - tzw. stref sanitarnych cmentarza znajduje umocowanie
zaro6wno w przepisach ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz ustawy o p.z.p. Uchwalenie
planu miejscowego obejmujacego planowany cmentarz jest realizacja wymogu ustanowionego
w art. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych, a wskazanie lokalizacji planowanego
cmentarza nastepuje zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. poprzez okreslenie stosownego
terenu za pomoca linii rozgraniczajacych. Wprowadzenie za$ paséw izolujacych teren cmentarny
od innych terenéw jest ustaleniem szczegdlnych warunkow zagospodarowania terenow oraz
ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy

0p.Z.p.
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Z powyzszych przepisow wynika wiec wprost, iz teren planowanego cmentarza winien, z mocy
art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. w zwiazku z art. 3 i art. 5 ustawy o cmentarzach i chowaniu
zmartych, obowigzkowo okresla¢ w granicach obszaru objetego planem strefe sanitarng cmentarza
przewidziang w § 3 rozporzadzenia w sprawie okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg
odpowiednie na cmentarze. Przypomnie¢ takze nalezy, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ nie tylko wymagania tadu
przestrzennego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony $rodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i le§nych oraz potrzeby interesu publicznego,
ale i wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze walory ekonomiczne
przestrzeni i prawo wlasnosci. Teren cmentarza w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego jest terenem szczegolnym, ze wzgledu na sformulowane w przepisach prawa
szczegolne uwarunkowania, jakie powinny spetniaé tereny przeznaczone pod cmentarz, a tym
samym wskazane wyzej regulacje prawne winny znalez¢ odzwierciedlenie w postanowieniach
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujacego planowany cmentarz. Plan
miejscowy nie moze obejmowaé wylgcznie terenu, na ktérym ma by¢ zlokalizowany cmentarz,
badz terenu tylko czesciowo lezacego w strefach ochronnych od cmentarza. Lokalizacja cmentarza
nie tylko podlega okreslonym wymogom, ale i wymusza okreslony sposob wykorzystania terenow
lezacych w poblizu cmentarza. Organy gminy przeznaczajgce w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego okreslony obszar na cmentarz winny tak projektowac teren
przysziego cmentarza, aby zabezpieczy¢ spelnienie wymogdéw dotyczacych ich lokalizacji,
wynikajacych m.in. z przepisu § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okre§lenia, jakie tereny pod
wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze. W_przedmiotowym planie cze$¢ strefy
ochronnej 150 m_od cmentarza znalazla si¢ poza poludniowa granica obszaru objetego

planem.

Stanowisko w powyzszym zakresie potwierdzone zostalo w judykaturze. Na uwage zastuguje tu

przede wszystkim orzeczenie:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2011 r., w sprawie
Sygn. akt 11 OSK 1623/11;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2011 r., w sprawie
Sygn. akt 11 OSK 1625/11;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 grudnia 2012 r., w sprawie Sygn.
akt 11 OSK 1518/11;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2014 r., w sprawie Sygn.
akt 11 OSK 1486/14;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 lipca 2012 r,,
w sprawie Sygn. akt IV SA/Wa 487/12.

W tym miejscu organ nadzoru jest zobowigzany zwroci¢ rowniez uwagge na fakt, iz przedmiotowy
plan miejscowy obejmuje obszar o wigkszym zasiegu, niz wynika to z uchwaly inicjujacej
procedure sporzadzenia tego planu, tj. uchwaty Nr 161/XXVIII/2013 Rady Gminy Matkini
Gornej z dnia 12 czerwca 2013 r. ,,w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Matkinia Gérna — obszar potoZony w rejonie istniejgcego

2

cmentarza. .

Stosownie do zapisoéw art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenow,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposoboéw ich zagospodarowania
1 zabudowy rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktérej integralng czeScia jest zalacznik graficzny
przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu. Bioragc powyzsze pod uwage,
nalezy stwierdzi¢, iz zalacznik graficzny do uchwaty o przystawieniu do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego stanowi forme¢ opisu obszaru objetego projektem planu,
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a jego funkcjg jest jednoznaczne wskazanie granic przysztego planu. Powyzszy przepis rozumiec
nalezy w ten sposob, iz to wstgpne ustalenie granic obszaru objgtego planem jest wigzace w dalszej
czesci procedury uchwalania planu (vide wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi
z dnia 29 wrze$nia 2010 r., Sygn. akt IT SA/Ld 759/10).

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z dnia 4 listopada 2008 r.,
Sygn. akt Il SA/Bk 394/08: ,, Organ planistyczny nie moze bowiem w ramach ustalen, wykroczyé¢
poza granice opracowania planu wyznaczone uchwatq intencyjng. Qbszar_objety miejscowym
planem__zagospodarowania _przestrzennego zawsze powinien si¢ pokrywaé 7 obszarem
zakreslonym w uchwale o przystgpieniu do sporzgdzania tego planu, podjetej w oparciu o art. 14
ust. 1 — 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (intencyjnej).”.

Tymczasem z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy: uchwaly intencyjnej wraz
z zalacznikiem graficznym, uchwalonego planu miejscowego wraz z zalacznikami oraz
dokumentacjg prac planistycznych, wynika w sposob jednoznaczny, iz ustalenia przedmiotowego
planu w czesci dotyczacej dzialki nr_ew. 625, stanowiacej poludniowo - zachodni fragment
jednostki terenowej 01 KDD — projektowanej drogi gminnej (dojazdowej), wykraczaja poza
granice opracowania planu wyznaczone uchwala intencyjna.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, iz w $wietle art. 7 Konstytucji RP organy
wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dzialanie
organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Matkinia Gérna, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym
prawie. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty,
literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (Sygn. akt K25/99,
OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Tymczasem ustalenia planu, zawarte w:

— § 10 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, Na calym obszarze objetym planem ustala si¢ obowigzek
udostepniania_terendw w celu realizacji nowych sieci wodociggowych oraz prowadzenia
prawidtowej eksploatacji sieci istniejgcych.”;

— § 11 wust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, Na calym obszarze objetym planem ustala sie
koniecznosé udostepniania terenow w celu realizacji sieci kanalizacji sanitarnej.”;

— § 12 ust. 3 uchwaly, w brzmieniu: ,, Na calym terenie objetym planem ustala si¢ koniecznosé¢
udostepniania terendw W celu realizacji sieci elektroenergetycznych. ”;

— § 15 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, Na calym terenie objetym planem ustala si¢ koniecznosé¢
udostepniania_terenow w celu realizacji urzqdzen infrastruktury technicznej niezbednej
do prawidlowego funkcjonowania istniejqcej i projektowanej zabudowy. ”,

wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje do okre$lenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
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Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
zgodnie z ktorym wspomniane zasady powinny zawiera¢: okreslenie uktadu komunikacyjnego
I sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow
komunikacyjnych, okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego 1 sieci infrastruktury
technicznej z uktadem zewngtrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury
technicznej, w szczegdlnosci 1los¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci
zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

Organ nadzoru wskazuje, ze kwestie dotyczace lokalizacji obiektow, urzadzen i sieci infrastruktury
technicznej uregulowane zostalty w przepisach odrebnych. Zgodnie z art. 7d pkt 1 i 2 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i Kkartograficzne (Dz. U. z 2015 r. poz. 520 z p6zn. zm.),
do zadan starosty nalezy w szczegdlno$ci: prowadzenie powiatowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego, w tym geodezyjnej ewidencji sieci uzbrojenia terenu oraz koordynacja
usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia terenu. Definicja geodezyjnej ewidencji Ssieci
uzbrojenia terenu zawarta jest natomiast w art. 2 pkt 14 ww. ustawy, zgodnie z ktérym nalezy przez
to rozumie¢ system informacyjny zapewniajacy gromadzenie, aktualizacj¢ i1 udostgpnianie
informacji o sieciach uzbrojenia terenu stanowigcej, na podstawie art. 2 pkt 11 tejze ustawy,
wszelkiego rodzaju nadziemne, naziemne i podziemne przewody i urzadzenia: wodociggowe,
kanalizacyjne, gazowe, cieplne, telekomunikacyjne, elektroenergetyczne i inne, z wylaczeniem
urzadzen melioracji szczegblowych, a takze podziemne budowle, jak: tunele, przejscia, parkingi,
zbiorniki itp. Z dyspozycji art. 7d pkt 2 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, wynika roéwniez
koordynacja usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia terenu na obszarze powiatu.
Koordynacja oznacza wigc stosowanie przez staroste roznego rodzaju legalnych srodkow w celu
zharmonizowania dziatalnosci podmiotéw projektujacych 1 realizujacych sieci uzbrojenia terenu.
Kwestie te szczegbtowo uregulowane zostaty w przepisach Rozdzialu 5 ustawy Prawo geodezyjne
I kartograficzne. Geodezyjna ewidencja sieci uzbrojenia terenu obejmuje informacje
o projektowanych, znajdujacych si¢ w trakcie budowy oraz istniejacych sieciach uzbrojenia terenu,
ich usytuowaniu, przeznaczeniu oraz podstawowych parametrach technicznych, a takze
0 podmiotach, ktore wladaja tymi sieciami (art. 27 ust. 1 ustawy Prawo geodezyjne
I kartograficzne). Zgodnie z art. 28b ww. ustawy, sytuowanie projektowanych sieci uzbrojenia
terenu na obszarach miast oraz w pasach drogowych na terenie istniejacej lub projektowanej
zwartej zabudowy obszarow wiejskich, z wylaczeniem przylaczy oraz sieci uzbrojenia terenu
sytuowanych wylacznie w granicach dzialki budowlanej, uzgadnia si¢ na naradach
koordynacyjnych organizowanych przez staroste, w ktorej uczestnicza: wnioskodawcy,
podmioty, ktore zarzadzaja sieciami uzbrojenia terenu, organy wykonawcze gmin na terenie
ktorych maja by¢ sytuowane projektowane sieci uzbrojenia terenu a takze inne podmioty,
ktore mogg by¢ zainteresowane rezultatami narady koordynacyjnej. Natomiast odpowiednio:

— warunki $wiadczenia ustug przesytania, dystrybucji energii elektrycznej, prowadzenia ruchu
sieciowego, eksploatacji sieci oraz korzystania z systemu elektroenergetycznego i potaczen
mig¢dzysystemowych okres§la rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 4 maja 2007 r.
w sprawie szczegotowych warunkow funkcjonowania systemu elektroenergetycznego (Dz.
U. Nr 93, poz. 623 z p6zn. zm.);

— zasady i warunki zbiorowego zaopatrzenia w wode przeznaczong do spozycia przez ludzi
oraz zbiorowego odprowadzania $ciekow okre§la ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r.
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (Dz. U. z 2015 r.
poz. 139).

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wpltywu na sposob wykonywania prawa wilasnosci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nicograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
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W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w § 3, 4 i 7. Oznacza to,
ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem, zagospodarowaniem
1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie, ktore miesci si¢ Scisle
w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie jako ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegdtawia, jako nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendow, okreSlone w § 4 tego
rozporzadzenia.

W szczegbdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodel prawa, przedmiotem regulacji planu
nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza zas ryzyko powtorzenia lub modyfikacji
norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych
w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scistego przestrzegania
granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaly wynika, iz definicja zawarta w § 3
pkt 10 uchwatly, w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 10) infrastrukturze
technicznej — nalezy przez to rozumieé¢ podziemne, naziemne albo nadziemne przewody
lub urzgdzenia, w tym miedzy innymi: wodociggowe, kanalizacyjne, cieptownicze, elektryczne,
gazowe i telekomunikacyjne oraz drogi.” stanowi modyfikacje legalnej definicji urzadzen
infrastruktury technicznej, zawartej w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782), w brzmieniu: , Przez budowe urzqdzen
infrastruktury technicznej rozumie sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo
nad ziemiq przewodow Ilub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych,
elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. ”.

Ponadto nalezy wskaza¢, iz w nizej wymienionych ustaleniach szczegétowych uchwaty zawarto
sposdb pomiaru wysokoséci budynkow. Mianowicie w:
— § 20 ust. 5 pkt 3 lit. a uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, a) wysokos¢ maksymalna
— dwie kondygnacje nadziemne, przy czym wysokos¢ budynkow 0d_poziomu terenu
do glownej kalenicy dachu, od strony elewacji frontowej nie moze przekraczac 10 m,”,
— § 20 ust. 5 pkt 4 lit. a uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, a) wysokos¢ maksymalna
— jedna kondygnacja nadziemna, dopuszczalne poddasze gospodarcze, wysokos¢ budynkow
od poziomu terenu do glownej kalenicy dachu nie moze przekracza¢ 8 m,”;
— § 22 ust. 3 pkt 4 lit. a uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, a) wysokos¢ maksymalna
— dwie kondygnacje nadziemne, przy czym wysokos¢ budynkow 0d_poziomu terenu
do glownej kalenicy dachu lub gdrnej krawedzi elewacji frontowej, od strony frontu
dzialki nie moze przekracza¢ 10 m,”;
— § 23 ust. 3 pkt 4 lit. a uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, @) wysokos¢ maksymalna
— dwie kondygnacje nadziemne, przy czym wysokos¢ budynkow 0d_poziomu terenu
do_glownej kalenicy dachu lub gornej krawedzi elewacji frontowej, od strony frontu

»»

dziatki nie moze przekraczac¢ 10 m,”.

Tymczasem zaré6wno z przepisOw ustawy o p.z.p., jak rOwniez z rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika
mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie wymog okreslenia gabarytow
I wysokos$ci projektowanej zabudowy. Co wiecej wysoko$¢ zabudowy, nie moze by¢
utozsamiana, jedynie przez pryzmat wysokosci budynkow, za§ sam sposdb pomiaru tych ostatnich
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okre$lony juz zostal w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
Nr 75, 690 z p6zn. zm.). Z literalnego brzemienia: § 20 ust. 5 pkt 3 lit. a, § 20 ust. 5 pkt 4 lit. a, § 22
ust. 3 pkt 4 lit. a, § 23 ust. 3 pkt 4 lit. a uchwaty, wynika, iz pojecie wysokosci zabudowy,
rozumiane jako sposob pomiaru wysokosci budynku, stanowi w istocie modyfikacje
wspomnianego powyzej § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Zwazy¢ przy tym nalezy, ze z woli samego ustawodawcy,
sporzadzany plan miejscowy ma by¢ zgodny z przepisami odrgbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy
0 p.z.p.), za$ z mocy ustalen art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p. nie wynika by organ stanowigcy miat
mozliwo$¢ dowolnego, naruszajacego przepisy odrebne, definiowania sposobu dokonywania
pomiaru wysokosci budynkow.

Organ nadzoru wskazuje, ze podejmujac przedmiotowa uchwale naruszono art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktore to przepisy okreslaja obligatoryjne
parametry 1 wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, ktorych
obowigzek okreslenia w planie miejscowym spoczywa na prawodawcy miejscowym, jakim jest
rada gminy. Do parametrow tych naleza w szczeg6élnosci okreslenie wysokosci zabudowy oraz
gabaryty obiektow.

Pojecie wysokosci zabudowy zostalo zatem przez ustawodawce wyraznie wyszczegdlnione jako

wymagany obligatoryjnie wskaznik ksztaltowania zabudowy. Gmina ma zatem nie tylko prawo,

lecz obowigzek okreslenia w planie m.in. maksymalnej wysokosci zabudowy na danym terenie.

W realizowaniu tego prawa gmina jest samodzielna. Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca

1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z pdzn. zm.), w skiad zabudowy moga

bowiem wchodzi¢ rowniez inne obiekty budowlane, takie jak budowle i obiekty matej architektury.

Brak jest jednak jakichkolwiek podstaw prawnych do definiowania sposobu pomiaru

wysokosci budynkow. Stanowisko takie znajduje swoje potwierdzenie takze w judykaturze, w tym

m.in. w orzeczeniach:

— Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r., Sygn. akt Il
SA/Kr 1775/12 (publ. Centralna Baza Orzeczeh Sadow Administracyjnych);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt 11 OSK
531/10 (LEX 673876);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r., Sygn. akt IV SA
385/99 (LEX nr 53377);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 czerwca 2011 r., Sygn. akt II OSK
619/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 maja 2010 r., Sygn. akt I OSK
397/10 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych);

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 7 marca 2012 r., Sygn. akt Il
SA/GI 748/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych);

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 5 pazdziernika 2011 r., Sygn. akt
Il SA/Sz 717/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych);

— Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lipca 2014 r., Sygn. akt IV
SA/Wa 595/14;

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 marca 2015 r., Sygn. akt 1V
SA/Wa 334/15;

— Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2015 r., Sygn. akt 1V
SA/Wa 533/15.
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Reasumujac, z przepisOw ustawy o p.z.p., zard0wno z jej czesSci obligatoryjnej, o ktérej mowa
w art. 15 ust. 11 2, jak rowniez z czgéci fakultatywnej, o ktorej mowa w art. 15 ust. 3, nie wynika
mozliwos¢ definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci budynku.

Umocowanie rady gminy do definiowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
pojec, ktére juz zostaty zawarte w obowigzujacych przepisach prawa, musi jednoznacznie wynikaé
z przepisOw ustawy upowazniajgcej do zawarcia w planie miejscowym regulacji w ww. zakresie.

W  zakresie powtorzen 1 modyfikacji przepisow, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Sygn. akt 1l SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Sygn. akt Il SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupelienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143, w zwigzku z § 142 ust. 2 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) ,, Do aktéow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio
zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale Il oraz
w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I rozdzial 9, chyba
Ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z § 136 zatagcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale
i zarzqdzeniu nie zamieszcza si¢ przepisow prawnych niezgodnych z ustawq, na podstawie ktorej sq
one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze
przepisow prawnych niezgodnych z rozporzqdzeniami.”. Réwniez, stosownie do dyspozycji § 137
zatacznika do ww. rozporzadzenia, ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw,
ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzqdzen.”.

Stosownie do wczesniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego,
wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu, okre§lony zarowno w ustawie o p.z.p., jak tez
W rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, naruszaja rowniez przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Rowniez ustalenia zawarte w:

— § 7 ust. 3 uchwaly, w brzmieniu: ,,3. Wszelkie prace (konserwatorskie, restauratorskie,
roboty budowlane) przy zabytku, na terenie zabytkowym i w strefie otoczenia zabytku oraz
podejmowanie innych dziatan, ktore moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wyglgdu  zabytku, wymagajq uzyskania stosownego pozwolenia wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw zgodnie z przepisami odrebnymi.”;

— § 7 ust. 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, 4. Na obszarze objetym planem usytuowany jest cmentarz
parafialny rzymsko-katolicki znajdujgcy si¢ w wojewddzkiej ewidencji zabytkow. Cmentarz
ten, zatozony w potowie XIX w., obejmuje powierzchnie okoto 1,6 ha i stanowi czes¢ terenu
istniejgcego cmentarza parafialnego oznaczonego symbolem 1ZC. \Wszelkie prace na tym
terenie, w tym majqce wplyw na wyglgd zewnetrzny, muszqg byé prowadzone w uzgodnieniu
z wojewddzkim konserwatorem zabytkow zgodnie 7 przepisami odrebnymi.”,

naruszaja zasady zobowigzujace do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie z przepisami
odrebnymi, o ktorych mowa w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Powyzsze kwestie zostaty juz bowiem
uregulowane w przepisach ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
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zabytkami (Dz. U. z 2014 r. poz. 1446 z pdézn. zm.) i ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z p6zn. zm.).

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w $wietle art. 7 pkt 4
I art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkoéw
sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie,
w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktoérych
obowigzujg okreSlone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta §cisle koresponduje z art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy 0 p.z.p., W my$l ktorego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoélczesnej. Konkretyzacje
ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi,
ze , ustalenia dotyczqce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspolczesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow i terenow chronionych ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreSlenie nakazow, zakazow,
dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow”. Wskazane upowaznienia zakres$laja
kompetencj¢ do okre§lania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegélnych
zasad, na jakich poszczegolne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, mogg by¢
chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peilnej dowolno$ci i musi by¢ wykladana przez
pryzmat obowigzujacego prawa. W ocenie organu nadzoru, wskazane uregulowania uchwaty,
wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia, w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr
kultury wspoétczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow w zagospodarowaniu terenow.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje bowiem mozliwosci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii, o ktérych mowa w § 7 ust. 3 i 4 uchwaty.
Obowigzek uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkdw na prowadzenie robot
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw wynika wprost z art. 36 ust. 1 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrédlem tego obowiazku jest ustawa,
a nie uchwala Rady Gminy Malkinia Gorna.

Nalezy zauwazy¢, iz pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robodt
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw wydawane jest w formie decyzji
administracyjnej. W tym konteks$cie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowigzanie i naktadanie
zadah w drodze uchwaty rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie procedury
administracyjnej zwigzanej z dziataniami podejmowanymi przy zabytku. Ilekro¢ ustawodawca chce
wprowadzi¢ wymog uzyskania pozwolenia, wprost o tym stanowi w ustawie.

Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego, zwigzanego
z procesem budowlanym, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowaé, jako niezgodne
z prawem powtorzenie przepisdw ustaw lub ich modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika
wprost z ustawy.

Kwestionowane przez organ nadzoru =zapisy stanowig zaré6wno w czeSci modyfikacje
I powtdrzenie art. 36 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, jak roéwniez zawieraja
uregulowania wykraczajace poza przyznang kompetencje do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej. W zakresie wladztwa planistycznego
gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 p.z.p., nie mieSci si¢ bowiem kompetencja do regulowania ww. kwestii. Nalezy rowniez
zauwazy¢, ze ustawa o ochronie zbytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane,
kompleksowo reguluja kompetencje organdéw administracji w procesie budowlanym, zwigzanym
z zabytkiem.
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Poglad organu nadzoru w kwestii dotyczacej przekroczenia, w powyzszym zakresie, kompetencji

rady gminy zawartych w obowigzujacych przepisach prawa, byl juz przedmiotem wielokrotnych

orzeczen sagdowych. W judykaturze poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono
m.in. w prawomocnych orzeczeniach:

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r., Sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwale
Nr XX/102/2012 Rady Gminy w Szelkowie z dnia 1 sierpnia 2012 r. w sprawie uchwalenia
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Szelkow;,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lipca 2012 r., Sygn. akt
IV SA/Wa 96/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwatg Nr VIII/55/11 Rady
Gminy Stare Babice z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Stare Babice;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2013 r.,
Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate
Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrow Mazowiecka z dnia 28 grudnia 2012 r.
w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, ze nie ma przy tym znaczenia okoliczno$¢ uzgodnienia przedmiotowego
projektu planu miejscowego z wlasciwym wojewddzkim konserwatorem zabytkéw (Postanowienie
Nr 25/14 z dnia 7 kwietnia 2014 r. oraz Postanowienie Nr 93/14 z dnia 8 pazdziernika 2014 r.
Mazowieckiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkoéw w Warszawie — Delegatura w Ostrolece).
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 28 lutego 2013 r., Sygn. akt IV
SA/Wa 2595/12, stwierdzajac niewazno$¢ wprowadzonych przez gming do planu miejscowego
nieuprawnionych ustalen z zakresu ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkéw oraz uznajac
za nieuzasadnione rozszerzenie kompetencji rady gminy, a tym samym, ze plan, w zakresie tych
ustalen jest pozbawiony podstawy prawnej uzasadnil, ze ,, Przyznana radzie gminy kompetencja
w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz samodzielnosé
ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozmacza zupeinej
dowolnosci. Akty te mianowicie nie mogqg wykraczac poza jakiekolwiek unormowania ustawowe,
czyni¢ wyjgtkow od ogolnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takie powtarzaé kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Nalezy zwroci¢ uwage, zZe tylko
w ustawie dozwolone jest ustalenie obowigzkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjgtkow
wladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Zakres
kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspoldziatania tegoz organu z organem
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, obowigzki podmiotow
Zamierzajgcych dokonac okreslone czynnosci w stosunku do zabytkow zostaly juz kompleksowo
uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie o ochronie zabytkow 1 opiece nad
zabytkami (art. 32 i 36) oraz w ustawie Prawo budowlane (art. 39). Z przepisow z kolei u.p.z.p.
nie wynika upowaznienie do zamieszczania w planie miejscowym nakazow dotyczgcych uzyskiwania
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe uzgodnien Ilub pozwolen wojewodzkiego
konserwatora zabytkow, poniewaZz materia ta jest wiasnie zastrzezona do postgpowania
administracyjnego normowanego ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
z uwzglednieniem ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami”. (...)
,,Jednoczesnie Sqd podziela stanowisko Wojewody, ze sam fakt dokonania skutecznego uzgodnienia
(w rozumieniu pozytywnego, akceptujqcego uzgodnienia) z wilasciwym organem (W tym przypadku
wojewodzkim konserwatorem zabytkow), nie zwalnia, zarowno sporzgqdzajgcego plan miejscowy
wojta gminy, jak rowniez organu uchwatodawczego tj. rady gminy, z obowigzku przestrzegania
przepisow prawa. Jesli zatem, pomimo uzgodnienia pozytywnego projektu planu przez wlasciwy
organ uzgadniajgcy, postanowienia planu naruszajq przepisy prawa, ktorych stosowanie lezy
w kompetencji tego organu uzgadniajgcego, muszqg one zostaé wyeliminowane z obowigzujgcego
aktu miejscowego”.
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Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o0 p.z.p., kazde naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w calosci lub czgsci. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz kazde naruszenie
zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci koniecznosci stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien naruszen, i to wiasnie te
naruszenia, legly u podstaw wydanego rozstrzygni¢cia nadzorczego. Majac przede wszystkim
na uwadze fakt, iz uchwala nie okresla wymaganych parametrow i wskaznikow
zagospodarowania terenu dla wszystkich terenéw przeznaczonych pod zabudowe,
niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly w calosci (quod vide wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 15 wrzeénia 2010 r., Sygn. akt II SA/Ld 713/10; wyrok
NSA z dnia 5 listopada 2008 r., Sygn. 1l OSK 863/08). Powyzsze umozliwi zastosowanie art. 28
ust. 2 ustawy o p.z.p.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Rady Gminy Malkinia Goérna Nr 50/X/2015 z dnia 15 czerwca 2015 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Matkinia Gorna — obszar polozony
w rejonie istniejgcego cmentarza.”, CO na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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